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Tiivistelmä
Raportissa on tarkasteltu lainvalmistelun ulottuvuuksia ja vaikutusten arvi-
ointia. Pääaineiston muodostaa lakiesityksen sisältävät hallituksen esitykset 
vuodelta 2012. Niitä oli 197 kappaletta. Niihin kirjatuista taustatiedoista, 
tavoitteista ja vaikutusarvioinneista sekä valmistelun organisointimuodosta 
esitetään suorien jakaumien tasoisia tuloksia. Tuloksia verrataan soveltuvin 
osin tietoihin, joita on kerätty aiemmissa tutkimuksissa (vuosilta 1994, 1998 
ja 2009). Lisäksi vertailuaineistoksi on analysoitu vuoden 2005 hallituksen 
esityksiä. 
Vuonna 2012 esityksiä annettiin poikkeuksellisen vähän. Lakiehdo-
tusten ja pykälien määrä esityksissä on myös vähentynyt kolmen vuoden 
takaiseen tilanteeseen verrattuna. Eri ministeriöiden osuudet hallituksen 
lakiesitysten antajina ovat pysyneet suhteellisen vakaina. Seuraavassa 
on tiivistelmä muista keskeisimmistä havainnoista. Laajempi yhteenveto 
löytyy raportin lopusta.
Virkatyön osuus perusvalmistelussa on kasvanut vuosien myötä.  ●
Lakiehdotuksia, joissa työryhmä on vastannut perusvalmistelusta, on 
verrattain vähän. Toisaalta esivalmistelevien ja selvittävien työryhmien 
osuus on jonkin verran lisääntynyt. 
Hieman alle puolella lakiesityksistä on jokin kytkentä Euroopan  ●
unioniin. Noin neljänneksessä esityksistä sääntelyn varsinaisena syynä 
on ollut EU. Tilanne on samanlainen vuoteen 2009 nähden.
Esitysten tavoitteiden osalta suurin ryhmä oli kansalliset sisällöl- ●
liset tavoitteet (hieman alle puolessa esityksistä). Niiden merkitys on 
kuitenkin vähentynyt (1994–2012) samalla kun muut tavoitteet ovat 
lisänneet osuuttaan (EU/integraatio, kansainvälinen sopimus, säästöt 
ja hallinnon rationalisointi). 
Vaihtoehtoisten sääntelykeinojen arviointi on hieman lisääntynyt  ●
vuosien 1994 ja 2012 välillä. Niitä kuitenkin esitetään alle viidennek-
sessä hallituksen lakiesityksistä.
Vaikutusten tunnistaminen on hieman vähentynyt niiden esitysten  ●
osalta, joissa on tunnistettu kolme tai useampi vaikutuslaji. Vajaassa 
kymmenyksessä ei tunnistettu lainkaan vaikutuksia, mikä on samalla 
tasolla vuoden 2009 kanssa ja alhaisempi kuin vuonna 2005.
Vuonna 2012 lähes kaikissa esityksissä arvioitiin jollain tavalla  ●
taloudellisia vaikutuksia. 
- Julkistaloudellisia vaikutuksia tunnistettiin hieman alle kahdes-
sa kolmasosassa esityksistä. Niiden tunnistaminen on yleistynyt 
pitkällä aikavälillä. 
- Kansantaloudellisten vaikutusten tunnistaminen on lisääntynyt, 
mutta niitä tehdään edelleen harvoin – noin kymmenesosassa 
esityksiä.
- Yritysvaikutuksia on tunnistettu hieman alle puolessa esityksistä. 
Tunnistettujen vaikutusten määrä on lisääntynyt pitkällä aikavälillä, 
mutta vähentynyt kuitenkin vuodesta 2009.
- Vaikutuksia kotitalouksiin on tunnistettu vain viidenneksessä 
esityksistä. Määrä on kuitenkin lisääntynyt pitkällä aikavälillä.
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1   Lähtökohtia
Valtioneuvosto antoi vuonna 2007 oikeusministeriön 
esittelystä ohjeet säädösehdotusten vaikutusten 
arvioinnista1. Lähtökohtana on, että kaikki lain-
säädännön merkittävät vaikutukset tulisi arvioida 
etukäteen. Ohjeiden esipuheessa todetaan, että 
ohjeiden noudattamista seurataan. Tätä taustaa vas-
ten Oikeuspoliittisessa tutkimuslaitoksessa arvioidaan 
lainvalmistelun ulottuvuuksia ja vaikutusten arviointia 
vuoden 2012 hallituksen lakiesityksissä. Tuolloin hallitus 
antoi eduskunnalle kaikkiaan 205 hallituksen esitystä, 
joista 197 sisälsi lakiehdotuksia. Käsillä oleva raportti 
on osa laajempaa tutkimusta, jossa näitä lakiesityksiä 
analysoidaan määrällisesti ja laadullisesti. Tutkimus 
valmistuu kokonaisuudessaan syksyllä 20132.
Tässä julkaisussa tutkimuksen määrällisestä 
osiosta esitetään suoria jakaumia ja niihin perustuvia 
päätelmiä koskien esitysten taustoja, tavoitteita ja vai-
kutusarviointeja sekä valmistelun organisointimuotoa. 
Tiedot perustuvat siihen, mitä hallituksen esitykseen 
on kirjattu, joten sisältöjen tulkintaa on pyritty välttä-
mään. Lisäksi määrällisen analyysin osalta on syytä 
1 Säädösehdotusten vaikutusten arviointi. Ohjeet. Oikeusministeriö 2007. 
2 Loppuraportissa määrällisiä havaintoja analysoidaan tarkemmin suhteessa taustamuuttujiin. Loppuraportti sisältää myös 
laadullista analyysiä. Hankkeesta tehdään myös jatko-osa SYKE:n kanssa. Siinä tarkastellaan tapaustutkimuksen keinoin 
vaikutusarviointien vaikuttavuutta eli niiden merkitystä päätöksenteon kannalta.
3 Ervasti, Kaijus & Tala, Jyrki (1996). Lainvalmistelu ja vaikutusten arviointi. Valtiovarainministeriö, Hallinnon kehittämis-
osasto. Oikeuspoliittinen tutkimuslaitos, Helsinki. Ervasti, Kaijus & Tala, Jyrki & Castrén, Elina (2000). Lainvalmistelun laatu 
ja eduskunnan valiokuntatyö. Oikeuspoliittisen tutkimuslaitoksen julkaisuja 172, Helsinki. Pakarinen, Auri & Tala, Jyrki & 
Hämynen, Laura (2010). Vaikutusten arviointi vuoden 2009 hallituksen esityksissä. Oikeuspoliittisen tutkimuslaitoksen 
tutkimustiedonantoja 104, Helsinki. 
4 Tämän raportin tulokset vuoden 2009 aineistosta poikkeavat hiukan kyseisen aineiston alkuperäisen analyysin tuloksista 
(ks. Pakarinen ym. 2010), koska tulkintakehys oli tuolloin jossain määrin erilainen. 
5 Tarkastelun kohteena on vaikutukset julkistalouteen, kansantalouteen, yrityksiin, työllisyyteen ja työelämään, kotitalouk-
siin, viranomaisten toimintaan, ympäristöön, kansalaisten asemaan ja toimintaan yhteiskunnassa, yhdenvertaisuuteen, 
sukupuolten tasa-arvoon, lapsiin/nuoriin, sosiaali- ja terveysvaikutukset, vaikutukset rikostentorjuntaan ja turvallisuuteen, 
aluekehitykseen, tietoyhteiskuntaan sekä kielelliset vaikutukset.
Vuonna 2012 viranomaisten toimintaan kohdistuvia vaikutuksia on tunnistettu vajaassa kahdessa  ●
kolmasosassa esityksistä. Pitkällä aikavälillä niiden arviointi on lisääntynyt. Ympäristövaikutusten tunnis-
taminen on pysynyt samalla tasolla vuodesta riippumatta – noin kymmenyksessä. Kansalaisiin ja yksilöihin 
kohdistuvien vaikutusten arviointi vaikuttaisi hieman lisääntyneen vuosien myötä.
Määrällisissä arvioinneissa on vaihtelua eri suuntiin (2005–2012), joten selkeitä johtopäätöksiä ei  ●
niiden suhteen pysty tekemään.
Vuonna 2012 kielteisiä vaikutuksia on tunnistettu useimmiten julkistalouteen ja viranomaistoimintaan  ●
kohdistuvien vaikutusten osalta. Pitkällä aikavälillä kielteisten vaikutusten arviointi on pääasiassa lisään-
tynyt jonkin verran.
ottaa huomioon, että tulokset eivät kerro, miten tai mitä 
vaikutuksia olisi pitänyt arvioida. 
Tuloksia verrataan soveltuvin osin havaintoihin, 
joita on kerätty aiemmissa tutkimuksissa (aineistona 
hallituksen esitykset vuosilta 1994, 1998 ja 2009)3. 
Lisäksi vertailuaineistoksi on kerätty tietoja vuoden 
2005 hallituksen esityksistä erityisesti vaikutusarvioin-
tien osalta, jotta nähdään, miten vaikutusten arvioin-
nin ohjeistus vuonna 2007 on vaikuttanut arviointien 
tekemiseen. Vuosi 2005 on hallituskauden keskellä, 
kuten vuodet 2009 ja 2012, mikä lisää aineistojen 
vertailtavuutta (ks. kuvio 1). Vuosi 2005 on myös riit-
tävän kaukana Euroopan unioniin liittymisestä, joten 
liittymisen vaikutus ei enää näy hallituksen esityksissä, 
kuten se näkyi esimerkiksi vuonna 1994. Vuosien 2005, 
2009 ja 2012 aineistojen analyysit on yhdenmukaistettu 
vertailukelpoisiksi, eli aineistot on koodattu yhtäläisin 
tulkintaperiaattein4. Tarkastellut vaikutuslajit ovat 
kyseisten vuosien osalta samat, jotka on lueteltu sää-
dösehdotusten vaikutusten arviointiohjeissa muutamaa 
poikkeusta lukuunottamatta.5
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6 Kyse on erityisesti siitä, että vuoden 2012 aineiston koodausta on tarkennettu. Vuonna 1994 kategoriaan ”ei vaikutuksia” 
on kuulunut kaikki maininnat, joissa on todettu, että vaikutuksia ei ole tai että ne ovat kokonaisuudessaan merkitykseltään 
vähäisiä (vaikka vaikutuksia olisi eritelty). Vuoden 2012 aineistossa vaikutuksia katsotaan arvioidun aina, kun niitä on 
tosiasiallisesti luonnehdittu riippumatta siitä, todetaanko niiden olevan merkitykseltään vähäisiä. Vuoden 2009 aineisto on 
tarkastettu yhdenmukaiseksi vuoden 2012 aineiston kanssa, ja vuoden 2005 aineisto on koodattu samalla periaatteella. 
Taustaksi on hyvä huomata, että ilmaisu ”merkitykseltään vähäisiä” voi olla rinnasteinen ilmaisulle ”ei vaikutuksia”. Sillä saa-
tetaan myös kuvata, että vaikutuksia on tunnistettu, mutta niitä voidaan pitää yleisesti ottaen vähäisinä. Toisaalta vaikuttaa 
siltä, että ilmaisua käytetään joskus sellaisten vaikutusarviointien kohdalla, jotka eivät ulkopuolisen näkökulmasta vaikuta 
kovin vähäisiltä, eli kustannusvaikutuksia saatetaan tällä tavoin esimerkiksi vähätellä.
Vuosien 1994 ja 1998 aineistojen analyysiin on sitä vas-
toin suhtauduttava hieman varauksella, koska materiaa-
leja ei ole juurikaan yhdenmukaistettu näiden vuosien 
osalta tuoreempien aineistojen kanssa6. Ainoastaan 
valmistelutapa on vuoden 1994 materiaalissa yhden-
mukaistettu uudempien aineistojen kanssa. Vuoden 
1994 aineiston tarkastelussa mukana on lisäksi vain osa 
vaikutuslajeista: taloudelliset eri alaluokkineen, organi-
saatio- ja henkilöstövaikutukset ja ympäristövaikutukset. 
Vuoden 1998 aineisto kattaa puolestaan vain noin 
kolmanneksen saman vuoden hallituksen esityksistä, 
joten kyseisiä tietoja käytetään ainoastaan, kun siinä ei 
nähdä merkittäviä ongelmia vertailun kannalta. Mainitut 
varaumat huomioon ottaen eri vuosien aineistojen avulla 
saadaan muodostettua karkea yleiskuva lainvalmistelun 
ja vaikutusten arvioinnin kehityksestä. 
Kuten kuviosta 1 alla näkyy, hallituksen esitysten 
määrä vaihtelee voimakkaasti vuosittain. Eduskun-
tavaalien järjestämisvuosina (viimeksi 2011) määrä 
on alhaisimmillaan ja eduskuntakauden viimeisenä 
vuonna ylimmillään. Kuviosta näkyy myös, että 1990-
luvun alkuvuosina hallituksen esityksiä annettiin hyvin 
paljon. Se johtui erityisesti Suomen liittymisestä Eu-
roopan unioniin. Tällä hetkellä istuva eduskunta on 
saanut vähemmän hallituksen lakiesityksiä kahden 
ensimmäisen vuoden aikana kuin yksikään eduskunta 
1990-luvun alusta lähtien.
Pitkällä aikavälillä vuosittaisen sääntelyn määrä 
on voimakkaasti lisääntynyt Suomessa. Säädöksiä 
annettiin yhä enenevässä määrien sotien jälkeen 
hyvinvointivaltion rakentamisen myötä. Erityisen pal-
jon säädöksiä annettiin 1990-luvun alkuvuosina, kun 
Suomi liittyi Euroopan unioniin. Samaan aikaan oli 
vireillä myös laajoja hallinnon rationalisointihankkei-
ta. Vuosi 2012 on ollut yleiseen kehitykseen nähden 
poikkeuksellinen. Kuten kuviosta 2 alla näkyy, vuonna 
2012 annettiin hieman yli 1 000 säädöstä. Yhtä vähän 
säädöksiä on annettu viimeksi noin kolmekymmentä 
vuotta sitten.
Kuvio 2 Suomen asetus- ja säädöskokoelmassa julkaistujen säädösten määrä 1920–2012
Kuvio 1 Hallituksen lakiesitysten määrä vuosittain 1992–2012
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7 Vuoden 1980 tiedot: Selvityksiä säädösvalmistelusta I. Oikeusministeriön lainvalmisteluosaston julkaisu 10/1985.
2   Hallituksen lakiesitysten peruspiirteitä
Hallituksen lakiesitysten suhteellinen jakauma eri 
ministeriöiden välillä on pysynyt melko vakaana vii-
meiset kaksikymmentä vuotta. Verrattuna 1990-luvun 
puoliväliin ministeriöiden suhteellisten osuuksien välillä 
on vain muutamien prosenttiyksiköiden eroja.
Vuonna 2012 hallituksen lakiesityksiä antoi eniten 
valtiovarainministeriö. Koko määrästä niitä oli noin 
viidennes (21 %). Sosiaali- ja terveysministeriöstä 
annettiin joka seitsemäs esitys (15 %) ja hieman 
vähemmän oikeusministeriöstä (12 %), liikenne- ja 
viestintäministeriöstä (11 %) sekä työ- ja elinkein-
oministeriöstä (9 %). Selkeästi vähemmän esityksiä 
annettiin maa- ja metsätalousministeriöstä (7 %), 
ulkoasiainministeriöstä (7 %), sisäasiainministeriöstä 
(5 %), ympäristöministeriöstä (5 %), opetus- ja kult-
tuuriministeriöstä (5 %), puolustusministeriöstä (2 %) 
ja valtioneuvoston kansliasta (1 %).
Vuonna 1980 hallituksen lakiesityksissä oli keski-
määrin 4 perustelusivua. Vuoden 1994 hallituksen laki-
esityksissä niitä oli keskimäärin 13 lakiesitystä kohden 
ja vuoden 1998 esityksissä 14. Vuosina 2009 ja 2012 
perustelusivuja oli keskimäärin 22. Kuten kuviosta 4 nä-
kyy, etenkin alle kolme sivua sisältävien esitysten määrä 
on vähentynyt voimakkaasti ja yli 10 sivua sisältävien 
esitysten määrä taas lisääntynyt.
Kuvio 3 Hallituksen lakiesitysten jakautuminen ministeriöittäin 2012
Kuvio 4 Perustelusivujen määrä hallituksen lakiesityksissä 1994, 1998, 2009 ja 2012 
Vuonna 2012 annettiin eniten esityksiä, jotka sisälsivät 
yhden lakiehdotuksen (ks. kuvio 5). Noin neljännes 
esityksistä sisälsi kaksi tai kolme lakiehdotusta ja noin 
joka kuudes neljä tai useamman lakiehdotuksen. Yhden 
lakiehdotuksen esitykset näyttäisivät pitkällä aikavälillä 
vähentyneen jonkin verran ja siten enemmän ehdotuksia 
sisältävät esitykset ovat lisääntyneet. Vuodesta 2009 
kuitenkin yhden lakiehdotuksen esitykset ovat aavis-
tuksen lisääntyneet samalla, kun useampia ehdotuksia 
sisältävät esitykset ovat hiukan vähentyneet. 
Vuonna 1980 lakiehdotuksia oli yhtä lakiesitystä 
kohden keskimäärin 1,47. Vuonna 1994 määrä oli 2,1 
ja vuonna 1998 taas 2,9. Vuonna 2009 lakiehdotusten 
määrä oli jo 4,6. Vuonna 2012 niiden määrä on jälleen 
vähentynyt 3,0:aan. Vuonna 1980 pykäliä oli lakiesi-
tystä kohden keskimäärin 6, vuonna 1994 keskimäärin 
17 ja vuonna 1998 16. Vuonna 2009 pykäliä esitystä 
kohden oli jo keskimäärin 28, mutta on tästä laskenut 
vuoteen 2012,  jolloin niitä oli keskimäärin 22.
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Kuvio 5 Lakiehdotusten määrä hallituksen lakiesityksissä vuosina 1994, 1998, 2009 ja 2012
Yhteenvetona tähänastisesta voi todeta, että kokonai-
suudessaan vuosittain säädettävien säädösten määrä 
on pitkällä aikavälillä lisääntynyt, joskin 1990-luvun 
puolenvälin huippuvuosista on tultu jonkin verran alas-
päin. Myös hallituksen lakiesitysten määrä on vähenty-
nyt 1990-luvulta. Esitysten laajuus on pitkällä aikavälillä 
sen sijaan lisääntynyt. Se näkyy niin perustelusivujen 
pituudessa, lakiehdotusten määrässä kuin pykälienkin 
määrässä. Vuosi 2012 poikkeaa osin aikaisemmasta 
linjasta. Tuolloin annettiin hallituksen lakiesityksiä 
poikkeuksellisen vähän, ja niissä on myös aikaisempaa 
vähemmän lakiehdotuksia ja pykäliä lakiesitystä kohti. 
Perustelusivujen määrä on tästä huolimatta lisääntynyt. 
Yhden vuoden perusteella on kuitenkin vaikea sanoa, 
onko kyse tilapäisestä vai pysyvästä muutoksesta ja 
mistä muutos johtuu.
3   Lainvalmistelun organisointi
Lainvalmistelua kehitettäessä yksi mielenkiinnon 
kohde on ollut lainvalmistelun organisointi. Kuviosta 6 
käy ilmi hallituksen esitysten valmistelun organisointi 
perusvalmistelussa8 hallituksen esitysten kirjausten 
perusteella. Huomiota on kuitenkin kiinnitettävä siihen, 
että pelkkä perusvalmistelun tarkastelu ei anna toden-
mukaista kuvaa siitä, kuinka laaja-alaista valmistelu on 
mahdollisesti ollut. Tämä tarkoittaa esimerkiksi asetel-
mia, joissa perusvalmistelu on tehty virkatyönä, mutta 
jonkin aiemmin toimineen työryhmän tai työryhmien 
tuotoksiin pohjautuen. Lisäksi on huomattava, että hal-
lituksen esitysten kirjaukset eivät aina ole olleet selkeät 
siinä mielessä, että esivalmistelu ja perusvalmistelu 
olisi voitu varmuudella erottaa toisistaan. Yleisenä 
huomiona esityksistä voidaan kuitenkin sanoa, että 
valmistelutavan esittäminen esityksissä on selkiyty-
nyt vuosien mittaan; aineistoa koodattaessa vuosien 
1994 ja 2005 kohdalla valmistelutavan selvittäminen 
havaittiin hankalammaksi kuin vuoden 2009 ja 2012 
esityksissä.
Kuvio 6 Lainvalmistelun organisointi perusvalmistelussa 1994, 2005, 2009 ja 2012
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8 Perusvalmistelulla tarkoitetaan valmistelun vaihetta, joka alkaa lakihankkeen toimiksiannosta ja päättyy hallituksen esi-
tyksen luonnoksen valmistumiseen. Ks. http://lainvalmistelu.fi nlex.fi .
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4   Lakiesitysten tavoitteet  
4.1 Sääntelyaloite ja kytkentä Euroopan unioniin 
Aloite sääntelyyn voi tulla monilta eri tahoilta ku-
ten järjestöiltä, virkakunnalta, mediasta, yrityksiltä, 
kansalaisyhteiskunnasta tai politiikan piiristä. Tässä 
hankkeessa sääntelyaloitetta on tarkasteltu tarkemmin 
vain Euroopan unionin ja kansainvälisten sopimusten 
osalta, koska ne kirjataan hallituksen esityksiin.
Kuten taulukosta 1 näkyy, esityksistä noin nel-
jällä viidestä vuoden 2012 hallituksen esityksistä on 
Kuvio 7 Yhteistyötahot virkatyönä yhteistyössä valmisteltaessa vuosina 1994, 2005, 2009 ja 2012
9 Virkatyönä valmistelluksi on luettu esimerkiksi esitykset, joissa sääntelyn kohde itse on laatinut luonnoksen esitykseksi. 
Tällaisia esityksiä oli neljä prosenttia vuonna 2012, yksi prosentti vuonna 2009 ja seitsemän prosenttia vuonna 1994. Yh-
dessä mainitaan esimerkiksi että ”esitys on kirkolliskokouksen ehdotuksen mukainen. Kirkolliskokoukselle esitys valmisteltiin 
kirkkohallituksessa” (HE 127/2012, 5).
Kuten kuviosta 6 näkyy, pelkän virkatyön osuus perus-
valmistelussa on lisääntynyt vuosien mittaan, kun taas 
muiden valmistelutapojen osuus perusvalmistelussa 
on pääasiassa vähentynyt. Noin kaksi kolmasosaa 
esityksistä perusvalmisteltiin pelkkänä virkatyönä 
vuonna 2012, mutta on siis huomattava, kuten edellä 
esitettiin, että taustalla voi olla esimerkiksi työryhmän 
esivalmistelua tai jonkin muun tahon esitys, jonka 
pohjalta hallituksen esitys on laadittu9. 
Virkatyönä yhteistyössä valmistelemisella tarkoite-
taan perusvalmistelua, jossa valmistelu on tapahtunut 
yhteistyössä jonkin ministeriön oman hallinnonalan 
ulkopuolisen tahon kanssa ilman varsinaista asetettua 
yhteistyöelintä. Vuonna 2012 yhteistyötaho oli useim-
missa tapauksissa (74 %) jokin toinen hallinnon ala eli 
toinen ministeriö, sen alainen laitos tai virasto. Noin 
kymmenyksessä (11 %) esityksistä yhteistyötahoina 
oli sekä muita hallinnonaloja että järjestöjä tai liittoja 
(jokin taho kummastakin kategoriasta). Yhtä usein 
yhteistyötahona oli jokin muu taho. Harvemmin (5 %) 
yhteistyötahona oli ainoastaan jokin järjestö tai liitto. 
Kuviosta 7 käy ilmi, että yhteistyötahojen jakautu-
misessa on vuosittaista vaihtelua. Eri hallinnonalojen 
välinen yhteistyö on kuitenkin selvästi lisääntynyt ja 
hallinnon ulkopuolisten tahojen osallistuminen yhteis-
työhön on puolestaan selvästi vähentynyt. Muutos 
vuoden 2005 ja 2009 välillä on huomattava.
Kuten kuviosta 6 jo näkyikin, työryhmien osuus var-
sinaisena lakiehdotuksia laativana valmisteluelimenä 
on vähentynyt vuosien mittaan. Työryhmät osallistuivat 
perusvalmisteluun 16 prosentissa vuoden 2012 halli-
tuksen esityksiä. Toisinaan ne osallistuvat kuitenkin 
lainvalmisteluun selvittävässä roolissa esivalmistelu-
vaiheessa. Vuonna 2012 näin kirjattiin 10 prosentissa 
esityksiä. Nämä esitykset perusvalmisteltiin joko 
virkatyönä tai virkatyönä yhteistyössä jonkin muun 
tahon kanssa. Vuoden 2009 vastaava osuus on 9 
prosenttia, vuonna 2005 se oli 7 prosenttia ja vuonna 
1994 5 prosenttia. 
Komiteoiden ja toimikuntien osuus valmistelevana 
elimenä on vähentynyt vuosien mittaan, ja valmistelu-
tavan mainitsematta jättäminen on pysynyt vuosittain 
kohtalaisen samalla tasolla. Käytännössä niissä ta-
pauksissa, joissa ei ole mainintaa valmistelutavasta, 
valmistelu on mitä todennäköisimmin tapahtunut 
virkatyönä.
taustalla kansallinen sääntelytarve. Hieman yli nel-
jännekseen syynä on Euroopan unioni ja noin viiden-
neksellä kansainvälinen sopimus. Vain muutamassa 
tapauksessa sääntelyaloite oli lähtöisin Euroopan ih-
misoikeustuomioistuimen ratkaisusta. On huomattava, 
että esityksellä voi olla yhtä aikaa monia taustasyitä. 
Esimerkiksi kahden välisissä sopimuksissa voi sääte-
lyaloitteen taustalla olla yhtä aikaa kansallinen tarve 
ja kansainvälinen sopimus. Tämän vuoksi taulukon 1 
prosenttilukujen summa ylittää sadan.
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Taulukko 1 Sääntelyn taustasyy hallituksen lakiesityksissä 
                    2012 (n=197)
Kuvio 8 Hallituksen esitysten tavoitteet 1994, 2005, 2009 ja 2012
N %
Kansallinen tarve 158 80,2
Kansainvälinen sopimus 39 19,8
EU 54 27,4
Euroopan ihmisoikeustuomioistuin 4 2,0
Eri tutkimuksissa on esitetty erilaisia arvioita EU:n mer-
kityksestä lainvalmisteluun ja lainsäädäntöön. Vuoden 
1994 hallituksen esityksiin kohdistuneessa tutkimuk-
sessa arvioitiin, että noin joka kolmannen hallituksen 
esityksen keskeinen taustasyy on EU10. Jyrki Tala taas 
on arvioinut vuonna 2005, että laajoista esityksistä noin 
kahdella kolmasosalla on EU-kytkentä11. Vuoden 2009 
tarkastelussa puolestaan päädyttiin tulokseen, jonka 
mukaan hieman alle puolella (43 %) hallituksen laki-
esityksiä on jonkinlainen EU-kytkentä. Vuoden 2012 
osalta tulos on sen kanssa hyvin samanlainen, kuten 
taulukosta 2 näkyy (42 %).
Taulukko 2 Hallituksen lakiesitysten kytkentä Euroopan 
                    unioniin 2012 (n=197)
N %
Pelkästään direktiivin tai 
puitepäätöksen transponointi 17 8,7
Taustalla direktiivi tai puitepäätös ja 
kansallisia säätelytarpeita 21 10,7
Toteutetaan unionin asetus 12 6,1
Muunlainen liittymä unioniin 39 19,9
Ei mitään EU-kytkentöjä 114 58,2
Suurimmassa osassa esityksiä ei mainittu mitään kyt-
kentöjä Euroopan unioniin. Noin viidesosassa kirjattiin 
muunlainen liittymä EU:hun. Se on voinut tarkoittaa esi-
merkiksi jonkin sektorin toimintapolitiikkaa, Euroopan 
unionin tuomioistuimen ratkaisua tai EU-liitännäisiä 
sopimuksia. Noin viidenneksellä esityksistä oli tarkoitus 
saattaa voimaan direktiivi, ja vajaassa puolessa näistä 
esityksistä oli mukana samanaikaisesti myös kansal-
lisia sääntelytarpeita. Reilussa kuudessa prosentissa 
esityksiä toteutettiin unionin asetuksista johtuvia sään-
telytarpeita. Myös tämän taulukon osalta on huomat-
tava, että taustalla voi olla useita EU-kytkentöjä, joten 
taulukon prosenttilukujen summa ylittää sadan.
4.2 Sääntelyn tavoitteet
Hallituksen esitysten laatimisohjeiden mukaan laki-
esityksiin tulee kirjata esityksen tavoitteet. Tämän 
tutkimuksen analyysissä ne on jaettu kuuteen ryh-
mään: 1) sisällölliset tavoitteet ja yleiset syyt (kuten 
kytkentä muuhun lainsäädäntöön tai perustuslakiin), 2) 
integraatio, 3) kansainväliset sopimukset, 4) hallinnon 
rationalisointi, 5) säästöt ja 6) muut syyt.
Kansalliset sisällölliset tavoitteet ovat olleet suurin 
lainsäädännön pääasiallinen tavoite kaikkina vertailta-
vina vuosina, kuten kuviosta 8 käy ilmi. Vuoden 2005 
integraatioon liittyvä sääntely on ollut vuotta 1994 
huomattavasti vähäisempää, mutta on sen jälkeen 
tasaisesti kasvanut, joskaan ei läheskään takaisin 
vuoden 1994 tasolle. Muutos on ymmärrettävä, koska 
1990-luvun alkupuolella saatettiin kansallisesti voi-
maan runsaasti EU-sääntelyä. Lisäksi kotimainen ja 
EU-sääntely kietoutuvat nykyisin kiinteämmin yhteen, 
joten EU:n merkitys tavoitteenasettelussa ei ehkä 
korostu enää samalla tavalla kuin alkuvuosina. Sen 
sijaan lainsäädäntöä vaativien kansainvälisten sopi-
musten merkitys sääntelyn taustasyynä on kasvanut 
kohtalaisesti.
10 Ervasti & Tala (1996), 43.
11 Tala, Jyrki (2005) Kansallinen oikeuspolitiikka – mahdollisuudet ja välineistö. Lakimies 7–8/2005, 1165–1187.
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12 Jokainen rajatapaus on pyritty ratkaisemaan arvioimalla, kumman merkitystä esityksessä on painotettu enemmän.
13 Ks. Tala, Jyrki (2012). Lainvalmistelu ja sääntelyn vaihtoehdot. Oikeuspoliittisen tutkimuslaitoksen tutkimustiedonantoja 
115, Helsinki.
Hallinnon rationalisointi on myös tasaisesti lisääntynyt 
sääntelyn tavoitteena kuten kuviosta 8 edelleen ilme-
nee. Säästöt sääntelyn tavoitteena ovat puolestaan 
lisääntyneet vuodesta 2009 vuoteen 2012 samalle 
tasolle vuoden 1994 tilanteen kanssa eli kahdeksaan 
prosenttiin. Vuosien 2005 ja 2009 tilanne on näihin 
vuosiin nähden huomattavasti matalampi (0,4 ja 2%). 
Säästöjen määrän nousu johtunee vuoden 1994 ja vuo-
den 2012 osalta taloudellisesta taantumasta. Vuoden 
2012 osalta on tosin huomattava, että koodattaessa 
on ollut toisinaan hankalaa erottaa toisistaan hallinnon 
rationalisointia ja säästöä sääntelyn tavoitteena, koska 
useissa tapauksissa on hallintoa rationalisoimalla pyrit-
ty saamaan aikaiseksi säästöjä12. Vuoden 2009 samoin 
kun vuoden 2005 osalta nämä kaksi olivat sitä vastoin 
selkeästi erotettavissa, eikä säästöä juuri edes esitetty 
sääntelyn tavoitteeksi. Vuonna 2009 oli vireillä useita 
suuria hallinnon rationalisointiin liittyviä hankkeita, 
kuten aluehallintouudistus ja liikennehallinnon rationa-
lisointi, joista seurasi lisäksi pienempiä muutoshank-
keita. Muu syy sääntelyn taustalla on useimmiten ollut 
jokin EU-liitännäinen syy, kuten esimerkiksi unionin 
tuomioistuimen ratkaisusta johtuva muutos.
5   Vaihtoehtojen arviointi 
Vaihtoehtoisilla sääntelykeinoilla tarkoitetaan yleisesti 
joko vaihtoehtoisia toimintavälineitä, joiden käyttö 
ei edellytä oikeudellista sääntelyä tai vaihtoehtoista 
oikeudellista sääntelyä.13 Vaihtoehtoisia sääntelykei-
noja arvioitiin vuoden 1994 hallituksen lakiesityksistä 
neljässä prosentissa. Vuonna 1998 osuus kasvoi 
kahdeksaan prosenttiin ja vuoden 2009 esityksissä 17 
prosenttiin. Vuonna 2012 osuus oli 19 prosenttia.
Vaihtoehtoisten sääntelykeinojen määrä on lisään-
tynyt erityisesti vuosien 1998 ja 2009 välillä, ja niiden 
määrä on kasvanut myös vuoteen 2012. Vuonna 2009 
pelkästään oikeudellisia vaihtoehtoja käsiteltiin 12 pro-
sentissa esityksiä. Vuoden 2012 vastaava osuus on 
sama. Sekä oikeudellisia että ei-oikeudellisia keinoja 
arvioitiin seitsemässä prosentissa vuoden 2012 esi-
tyksiä, kun vuonna 2009 vastaava osuus on ollut viisi 
prosenttia. 
6   Vaikutusten arviointi 
6.1 Yleistä vaikutusten arvioinneista
Vuoden 2012 hallituksen lakiesityksistä on tarkasteltu 
vaikutusten arviointijakson laajuutta. Vaikutuksia arvi-
oitiin 40 prosentissa korkeintaan yhden palstan verran 
(puoli sivua), noin viidenneksessä korkeintaan sivun 
verran, samoin noin viidenneksessä korkeintaan kah-
den sivun verran. Noin kymmenesosassa vaikutuksia 
arvioitiin korkeintaan kolmen sivun verran. Saman 
verran oli esityksiä, joissa arvioita oli yli kolme sivua. 
Vastaava tieto on kerätty vuoden 2005 esityk-
sistä (kuvio 9). Erot arviointijaksojen laajuudessa 
vuosien 2005 ja 2012 välillä on nähtävissä erityisesti 
enintään puolen sivun mittaisten vaikutusjaksojen 
vähenemisenä ja kolmea sivua laajempien jaksojen 
lisääntymisenä. Vuonna 2005 vielä puolet esityksien 
vaikutusarviointijaksoista oli korkeintaan puoli sivua, 
kun vuonna 2012 osuus oli 10 prosenttia alhaisempi. 
Muutos on ollut lähes yhtä suuri kolmea sivua laajem-
missa esityksissä: vuoden 2005 neljästä vuoden 2009 
yhteentoista prosenttiin. 
Vuoden 2012 hallituksen esityksissä on tarkasteltu 
lisäksi sitä, kuinka monta eri vaikutuslajia hallituksen 
esityksissä on kirjattu näkyviin tavalla tai toisella. Tämä 
tarkastelu sisältää sekä huomioon ottamisen että tun-
nistamisen. Huomioon ottamisella tarkoitetaan tässä 
yhteydessä sitä, että esityksessä on todettu, että sillä ei 
Kuvio 9 Vaikutusten arviointijaksojen laajuus hallituksen lakiesityksissä vuosina 2005 ja 2012
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14 On myös tapauksia, joissa on eritelty aidosti vaikutuksia, mutta niistä todetaan, etteivät ne ole merkittäviä. Nämä on 
sijoitettu kategoriaan ”tunnistettu vaikutuksia”. Ks. myös alaviite 6.
15 HE 168/2012 vp, jossa todettiin, että esityksen vaikutusarviointi on tehty toisen asiaan liittyvän esityksen yhteydessä.
16 Kyseisistä aineistoista oli saatavilla tämä tieto, mutta ei vaikutuslajien määrää.
ole tietyn vaikutuslajin mukaisia vaikutuksia ollenkaan 
tai että sillä ei ole merkittäviä vaikutuksia (ilman, että 
niitä on eritelty)14. Tunnistamisella tarkoitetaan sitä, että 
esityksessä on tunnistettu se, että sillä on vaikutuksia 
ja että niitä on jollakin tavalla myös täsmennetty tai 
eritelty. 
Kuten kuviosta 10 ilmenee, hieman alle puolessa 
esityksistä otettiin huomioon tai tunnistettiin vähintään 
neljä eri vaikutuslajia. Neljäsosassa esityksistä otettiin 
huomioon tai tunnistettiin kolme vaikutuslajia, ja lähes 
yhtä useassa esityksessä yksi tai kaksi vaikutusla-
jia. Vuosien 2005, 2009 ja 2012 lukemista voidaan 
päätellä, että eri vaikutuslajien huomioon ottaminen 
esitystä laadittaessa on lisääntynyt vuosien mittaan 
ja yhä harvemmin tämä kohdistuu ainoastaan yhteen 
tai kahteen eri vaikutuslajiin. 
Kuvio 10 Huomioon otetut ja tunnistetut vaikutuslajit hallituksen esityksissä 
                vuosina 2005, 2009 ja 2012
Vuonna 2012 kaikissa esityksissä ei tunnistettu 
varsinaisia vaikutuksia (ks. kuvio 11), mutta jokai-
sessa esityksessä otettiin ainakin jokin vaikutuslaji 
huomioon yhtä esitystä lukuun ottamatta15. Tätä 
esitystä ei ole huomioitu vaikutusten arviointeja ana-
lysoitaessa. Vuonna 2005 oli neljä esitystä, jossa 
ei arvioitu lainkaan esityksen vaikutuksia ja vuonna 
2009 kaikissa esityksissä huomioon otettiin ainakin 
jokin vaikutuslaji.
Seuraava tarkastelu kohdistuu yksinomaan vaiku-
tuslajien tunnistamiseen. Näihin ei siis sisälly mainintoja 
siitä, että esityksellä ei ole tietyssä vaikutuslajissa vai-
kutuksia (tai merkittäviä vaikutuksia niitä erittelemättä). 
Kuten kuviosta 11 käy ilmi, vuonna 2012 vajaassa kol-
masosassa esityksiä tunnistettiin varsinaisia vaikutuksia 
neljässä tai useammassa eri vaikutuskategoriassa. 
Noin viidesosassa tunnistettiin vaikutuksia kolmessa eri 
vaikutuskategoriassa. Selkeitä muutoslinjoja on vaikea 
havaita vertailussa aiempiin vuosiin, mutta kun tarkas-
tellaan yhdessä kolmea ja sitä useampia tunnistettuja 
vaikutuslajeja, havaitaan, että tunnistettujen vaikutusten 
määrät ovat hieman vähentyneet vuodesta 2009. Kun 
verrataan tätä tietoa kuvioon 10 edellä, voidaan havaita, 
että samalla kun varsinainen tunnistaminen on vähen-
tynyt, vaikutuslajien huomioiminen eli ”ei vaikutuksia” 
-tyyppiset kirjaukset ovat hieman lisääntyneet samalla 
ajanjaksolla. Tämä yleishavainto tulee näkymään 
jatkossa jossain määrin myös vaikutuslajikohtaisissa 
tarkasteluissa. 
Kuviossa 11 on myös kohta ”ei tunnistettuja vai-
kutuksia”. Tämä viittaa pelkkään mainintaan siitä, että 
esityksellä ei ole vaikutuksia jossain vaikutuskatego-
riassa, eli se on ikään kuin kuvion 10 ja 11 tulosten 
karkea erotus. Tällaisia esityksiä voivat olla esimerkiksi 
teknisluonteiset muutokset laissa, jotka eivät käytän-
nössä aiheuta mitään muutoksia. Huomionarvoista 
on, että noin kymmenyksessä esityksistä ei tunnistettu 
olevan vaikutuksia, vaan vaikutusten arviointi on jäänyt 
maininnan tasolle siitä, että esityksellä ei ole vaikutuk-
sia jossain vaikutuskategoriassa. Vielä vuosina 1994 ja 
1998 noin neljännes hallituksen lakiesityksistä oli sellai-
sia, joilla ei kirjausten mukaan katsottu olevan mitään 
vaikutuksia16. Näin ollen tällaisten esitysten määrä on 
vähentynyt. Tämä käy ilmi myös verrattaessa vuoden 
2009 ja 2012 tasoa vuoden 2005 tasoon.
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17 HE 172/2012 vp ja HE 194/2012 vp.
18 Ks. analyysiin liittyen varausten osalta alaviite 6. Erot koodaustavoissa näkyvät potentiaalisimmin 1994 taloudellisten ja 
julkistaloudellisten vaikutusten kohdalla, jossa ”ei vaikutuksia” -kategoria on laajempi muihin vaikutuslajeihin verrattuna.
19 Ks. alaviite 6. Sama pätee kaikkiin vastaaviin vertailuihin jatkossa.
Kuvio 11 Tunnistettuja vaikutuksia hallituksen esityksissä vuosina 
                 2005, 2009 ja 2012
6.2 Taloudellisten vaikutusten arviointi 
Taloudellisiksi vaikutuksiksi on katsottu vaikutukset 
julkistalouteen, kansantalouteen, yrityksiin ja kotita-
louksiin. Lähes jokaisessa esityksessä arvioitiin tai 
tunnistettiin jollakin tavalla taloudellisia vaikutuksia 
vuonna 2012. Ainoastaan kahdessa esityksessä niitä ei 
arvioitu millään tavalla17. Vaikutusten tunnistaminen on 
lisääntynyt vuosien myötä ja kirjaukset, että esityksellä 
ei ole taloudellisia vaikutuksia näyttäisi kaikkinensa vä-
hentyneen. Vuoden 2009 ja 2012 luvut ovat keskenään 
kohtalaisen samanlaiset, joskin kokonaan arvioimatta 
jättäminen on vähentynyt ”ei taloudellisia vaikutuksia” 
-arvioinnin lisääntyessä. Suurimmat muutokset ovat 
havaittavissa kuitenkin vuosien 1994 ja 2012 välillä18. 
Kokonaan huomiotta jääminen on ylipäätään ollut koh-
talaisen harvinaista taloudellisten vaikutusten osalta 
vuodesta riippumatta.
Kuvio 12 Taloudellisten vaikutusten arviointi vuosina 1994, 
                 2005, 2009 ja 2012
Julkistaloudellisia vaikutuksia tunnistettiin taloudel-
lista vaikutuslajeista eniten eli vajaassa kahdessa 
kolmanneksessa vuoden 2012 hallituksen esityksiä. 
Vajaassa kolmanneksessa todettiin, että esityksellä ei 
ole vaikutuksia julkistalouteen. Noin joka kymmenen-
nessä esityksessä julkistaloudellisista vaikutuksista ei 
ollut kirjauksia. Pitkällä aikavälillä julkistaloudellisten 
vaikutusten tunnistaminen on lisääntynyt ja kokonaan 
arvioimatta jättäminen vähentynyt. Toisaalta taas sen 
toteaminen, että esityksellä ei ole vaikutuksia (tai 
merkittäviä vaikutuksia ilman erittelyä) julkistalouteen, 
on lisääntynyt vuoden 1994 tasosta lähes kaksinker-
taiseksi vuosina 2009 ja 2012, kuten kuviosta 13 käy 
ilmi19. Vuonna 2005 ”ei vaikutuksia” -kirjauksia on ollut 
vertailtavista vuosista eniten. Syynä tähän saattaa olla 
vuonna 2004 tullut uusi HELO-ohjeistus.
Julkistalouteen kohdistuvia vaikutuksia tunnis-
tetaan vaikutuslajeista eniten lukumääräisin arvioin. 
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Vuonna 2012 tunnistetuista julkistaloudellisista vai-
kutuksista 73 prosenttia sisälsi lukumääräisen arvion. 
Vuoden 2009 osuus on samoin 73 prosenttia. Vuoden 
2005 vastaava osuus oli 70 prosenttia. Suurin osa 
tunnistetuista julkistaloudellisista vaikutusten arvioin-
neista on siten määrällisiä, ja niiden määrä on hieman 
lisääntynyt vuodesta 2005.
Kuvio 13 Julkistaloudellisten vaikutusten arviointi vuosina 1994, 
                 2005, 2009 ja 2012
Kansantalouteen kohdistuvia vaikutuksia tunnistettiin 
vuonna 2012 joka kymmenennessä esityksessä. Vain 
muutamassa esityksessä todettiin, että sillä ei ole vai-
kutuksia kansantalouteen ja lopuissa ei ollut lainkaan 
kirjauksia koskien kansantaloudellisia vaikutuksia. 
Vuoden 1994 tilanteeseen nähden kansantaloudellis-
ten vaikutusten tunnistaminen on lisääntynyt, koska 
tuolloin vain 3 prosentissa esityksistä tunnistettiin 
kansantaloudellisia vaikutuksia ja muissa tapauksissa 
vaikutuksia ei tunnistettu tai otettu huomioon lainkaan. 
Vuoden 2005 arvioinnit ovat hieman lisääntyneet vuo-
teen 1994 nähden ja niin on käynyt edelleen vuosina 
2009 ja 2012, jolloin kansantaloudellisia vaikutuksia 
tunnistettiin lähes yhtä usein. Kansantalouteen koh-
distuvien vaikutusten arviointi on kuitenkin edelleen 
kohtalaisen vähäistä. 
Kansantalouteen kohdistuvien vaikutusten arviointi 
oli vuonna 2012 pääasiassa sanallista lukuun ottamatta 
kahta lukumääräistä arviota, mikä muodostaa noin 
kymmenyksen (11 %) tunnistetuista kansantaloudel-
lisista vaikutuksista. Vuonna 2005 ei arvioitu yhtään 
kertaa määrällisesti tunnistettuja kansantaloudellisia 
vaikutuksia. Vuonna 2009 määrällisiä arvioita oli 21 
prosenttia tunnistetuista vaikutuksista. Kaikkinensa 
määrällisiä arvioita on kansantaloudellisten vaikutusten 
osalta ollut hyvin vähän.
Kuvio 14 Kansantalouteen kohdistuvien vaikutusten arviointi vuosina 
                1994, 2005, 2009 ja 2012
Yritysvaikutuksia tunnistettiin 38 prosentissa esityk-
sistä vuonna 2012, ja viidessä prosentissa esityksiä 
todettiin, että yritysvaikutuksia ei ole. Yli puolessa ei 
näin ollen ollut ollenkaan yritysvaikutuksia koskevia 
kirjauksia. Yritysvaikutusten tunnistaminen näyttäisi 
lisääntyneen vuoteen 2009 saakka20, jonka jälkeen se 
20 Vuoden 2009 aineiston yhdenmukaistamisen seurauksena vaikuttaa siltä, että yritysvaikutuksia on tunnistettu kyseisestä 
aineistosta enemmän (45 %:ssa esityksiä) kuin mitä on raportoitu (39 %) (Pakarinen ym. 2010). Erot johtuvat erilaisista 
tavoista tarkastella aineistoa.
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Kuvio 15 Yritysvaikutusten arviointi vuosina 1994, 2005, 2009 ja 2012
on kääntynyt laskuun. Vuonna 1994 yritysvaikutusten 
tunnistaminen on ollut huomattavasti vähäisempää. 
Sen toteaminen, että esityksellä ei ole yritysvaikutuk-
sia, on pysynyt vertailtavien vuosien välillä kohtalaisen 
samana, kuten kuviosta 15 ilmenee.
Vuonna 2012 tunnistetuista yritysvaikutuksista 36 
prosenttia sisälsi lukumääräisen arvion vaikutuksista 
ja loput arvioinnit olivat täysin sanallisia. Sanallinen 
arviointi on kuitenkin ollut vuonna 2009 suhteessa 
Kuvio 16 Kotitalouksiin kohdistuvien vaikutusten arviointi vuosina 
                1994, 2005, 2009 ja 2012
Vajaassa viidenneksessä esityksiä tunnistettiin kotitalouk-
siin kohdistuvia vaikutuksia vuonna 2012, ja neljässä pro-
sentissa todettiin, että kyseisiä vaikutuksia ei ole. Lopuissa 
77 prosentissa esityksiä ei ollut lainkaan kirjauksia koskien 
kotitalouksiin kohdistuvia vaikutuksia. Vuodet 2005, 2009 
ja 2012 näyttäytyvät kohtalaisen samanlaisilta, joskin 
kotitalouksiin kohdistuvien vaikutusten tunnistaminen on 
hieman vähentynyt. Vuoteen 1994 nähden kotitalouksiin 
kohdistuvien vaikutusten tunnistamisen voidaan havaita 
kuitenkin lisääntyneen. Hieman ovat myös lisääntyneet 
toteamukset, että esityksellä ei ole vaikutuksia koti-
talouksiin, kuten kuviosta 15 käy ilmi. 
Tunnistettuja, kotitalouksiin kohdistuvia vaikutuksia 
arvioitiin vuonna 2012 lähes yhtä paljon lukumääräisin 
arvioin (47 %), kuin sanallisestikin (53 %). Sanallisten 
arviointien osuus on ollut suurempi vuonna 2009, 
jolloin vain neljännes tunnistetuista vaikutuksista koti-
talouksiin sisälsi lukumääräisen arvion. Vuonna 2005 
31 prosenttia tunnistetuista vaikutuksista kotitalouksiin 
sisälsi määrällisen arvion, ja vuonna 1994 osuus on 
ollut 25 prosenttia. Vaikka vaihtelua vuosien välillä 
onkin ollut suuntaan ja toiseen, vuoden 2012 tulos on 
tässä suhteessa hyvä.
yleisempää kuin vuonna 2012, eli lukumääräisten 
arvioiden voidaan havaita lisääntyneen. Vuonna 2009 
lukumääräisiä arvioita oli 25 prosentissa tunnistetuista 
yritysvaikutuksista. Vuonna 2005 vastaava osuus on 
ollut 23 prosenttia. Vuonna 1994 29 prosenttia tunniste-
tuista yritysvaikutuksista sisälsi lukumääräisiä arvioita, 
joten niiden voidaan havaita laskeneen vuoteen 2005, 
jonka jälkeen ne ovat kuitenkin jälleen lisääntyneet 
erityisesti vuoteen 2012.
84
62
52 57
2
3
3
5
14
35
45
38
0 %
20 %
40 %
60 %
80 %
100 %
1994 2005 2009 2012
Ei arvioitu Ei vaikutuksia On vaikutuksia
91
76 77 77
1
2 2 4
8
22 21 19
0 %
20 %
40 %
60 %
80 %
100 %
1994 2005 2009 2012
Ei arvioitu Ei vaikutuksia On vaikutuksia
Outi Saarinen & Kati Rantala & Kaijus Ervasti                                                                   OPTL Verkkokatsauksia 30/2013
13
6.3 Vaikutukset viranomaisten toimintaan
Viranomaisvaikutukset voivat kohdistua esimerkik-
si viranomaisten keskinäisiin toimivaltasuhteisiin, 
henkilöstön määrään tai asemaan tai toimitiloihin tai 
laitteisiin, ei niinkään rahallisiin resursseihin. Vuonna 
2012 vajaassa kahdessa kolmasosassa esityksiä 
tunnistettiin vaikutuksia viranomaisten toimintaan. 
Esityksistä vain hieman yli neljänneksessä ei kirjattu 
mitään viranomaisvaikutuksiin liittyvää, ja 16 prosen-
tissa esityksiä todettiin, että esityksellä ei ole kyseisiä 
vaikutuksia. 
Viranomaisvaikutusten tunnistaminen on lisään-
tynyt vajaalla kymmenyksellä vuodesta 2005 vuoteen 
2012. Sen toteaminen, että esityksellä ei ole kyseisiä 
vaikutuksia, on vähentynyt vuodesta 2005 vuoteen 
2009, mutta se on jälleen lisääntynyt vuonna 2012. 
Kaikkinensa kokonaan huomiotta jääminen on vähen-
tynyt. Viranomaisten toimintaan kohdistuneita vaikutuk-
sia arvioitiin määrällisesti 21 prosentissa tunnistettuja 
vaikutuksia vuonna 2012 samoin kuin vuonna 2005. 
Vuonna 2009 määrällisiä arvioita oli hieman enemmän 
26 prosentissa. 
Kuvio 17 Viranomaisten toimintaan kohdistuvien vaikutusten arviointi 
                vuosina 2005, 2009 ja 2012
6.4 Yhteiskunnallisten vaikutusten arviointi
Yhteiskunnallisia vaikutuksia tunnistetaan ja arvioidaan 
hallituksen esityksissä suhteellisen harvoin verrattuna 
aiemmin raportoituihin vaikutuslajeihin. Siksi tämän 
jakson osalta muutosten tulkinnassa on oltava va-
rovainen, eli on huomioitava satunnaisten tekijöiden 
vaikutus. Osa vaikutuslajeista on myös verrattain hal-
linnonalakohtaisia, joten muutokset vaikutusarvioiden 
yleisyydessä saattavat johtua esimerkiksi muutoksis-
ta eri ministeriöiden lakihankkeiden vuosittaisessa 
määrässä. Tämän ryhmän vaikutuslajien osalta ei ole 
eritelty määrällisiä arvioita. Koska prosentit eri vuosina 
ovat pääsääntöisesti nollan ja kahden prosentin välillä, 
päätelmien tekeminen olisi vaikeaa.
Suurimmassa osassa (85 %) esityksiä ei arvioitu 
tai tunnistettu lainkaan ympäristövaikutuksia. Niitä 
tunnistettiin vain kahdeksassa prosentissa esityksiä, ja 
lähes yhtä usein todettiin, ettei esityksellä ole ympäris-
tövaikutuksia. Kaiken kaikkiaan ympäristövaikutusten 
tunnistamisen määrä vaikuttaisi pysyneen kohtalaisen 
samalla tasolla viimeiset kaksikymmentä vuotta, kuten 
kuviosta 18 käy ilmi, joskin vaikutusten arviointi on 
vähentynyt vuosien 2012 ja 2009 välillä. Mutta kuten 
edellä on todettu, muutoksesta ei voida tehdä juuri 
minkäänlaisia johtopäätöksiä ennen kuin taustasyitä 
on tarkemmin selvitetty. 
Kuvio 18 Ympäristövaikutusten arviointi vuosina 1994, 2009 ja 2012
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Kansalaisten asemaan ja toimintaan yhteiskunnassa 
kohdistuvia vaikutuksia tunnistettiin reilussa viidennek-
sessä vuoden 2012 hallituksen esityksiä, ja neljässä 
prosentissa esityksiä todettiin, että kyseisiä vaikutuksia 
ei ole. Kansalaisten asemaan kohdistuvien vaikutusten 
tunnistaminen vaikuttaisi lisääntyneen jonkin verran 
vuodesta 2005 ja 2009 samoin kuin toteaminen, että 
esityksellä ei ole kyseisiä vaikutuksia. Kokonaan 
arvioimatta jättäminen on vähentynyt 10 prosenttia 
vuodesta 2005 vuoteen 2012. Tämän ja seuraavien 
vaikutuslajien osalta käytettävissä ei ole tietoja vuo-
delta 1994. 
Kuvio 19 Kansalaisten asemaan ja toimintaan yhteiskunnassa 
                kohdistuvien vaikutusten arviointi vuosina 2005, 2009 ja 2012
Työllisyyteen ja työelämään kohdistuvia vaikutuksia 
tunnistettiin 16 prosentissa esityksiä, ja muutamissa 
tapauksissa todettiin, että esityksellä ei ole kyseisiä vai-
kutuksia. Vuonna 2005 niitä tunnistettiin 14 prosentissa 
ja vuonna 2009 19 prosentissa esityksiä. Kaikkinensa 
työllisyyteen ja työelämään kohdistuvien vaikutusten 
kokonaan arvioimatta jättäminen vaikuttaisi hieman 
vähentyneen.
Kuvio 20 Työllisyyteen ja työelämään kohdistuvien vaikutusten arviointi 
                vuosina 2005, 2009 ja 2012
Yhdenvertaisuuteen kohdistuvia vaikutuksia tunnistet-
tiin kahdeksassa prosentissa esityksiä vuonna 2012, 
eikä niitä arvioitu lainkaan 91 prosentissa. Vuonna 2005 
yhdenvertaisuuteen kohdistuvia vaikutuksia tunnistet-
tiin yhdeksässä prosentissa esityksiä ja vuonna 2009 
viidessä prosentissa. Sukupuolten tasa-arvoon koh-
distuvia vaikutuksia tunnistettiin viidessä prosentissa 
esityksiä vuonna 2012, ja saman verran todettiin, että 
esityksellä ei ole kyseisiä vaikutuksia. Vuonna 2005 
sukupuolivaikutuksia tunnistettiin kuudessa prosentis-
sa esityksiä ja vuonna 2009 seitsemässä prosentissa. 
Lapsiin ja nuoriin kohdistuvia vaikutuksia tunnistettiin 
kolmessa prosentissa esityksiä vuonna 2012, kuten 
myös vuonna 2009. Vuonna 2005 kyseisiä vaikutuksia 
tunnistettiin kahdessa prosentissa esityksiä. Myös so-
siaali- ja terveysvaikutusten tunnistaminen on pysynyt 
hyvin samoissa lukemissa vuoden 2009 kanssa. Niitä 
tunnistettiin kuudessa prosentissa hallituksen esityksiä 
vuonna 2012, seitsemässä prosentissa vuonna 2009 
ja viidessä prosentissa vuonna 2005. Kielellisiä vai-
kutuksia tunnistettiin kahdessa prosentissa esityksiä 
vuonna 2012, ja vuonna 2009 niitä tunnistettiin kuu-
dessa prosentissa. Kyseisiä vaikutuksia ei tunnistettu 
lainkaan vuonna 2005.
Rikostentorjuntaan ja turvallisuuteen kohdistuvia 
vaikutuksia tunnistettiin 14 prosentissa esityksistä ja 
näiden vaikutusten tunnistaminen näyttäisikin lisään-
tyneen jonkin verran vuoden 2009 tasosta, jolloin 
kyseisiä vaikutuksia tunnistettiin 10 prosentissa esi-
tyksistä. Vuonna 2005 näitä vaikutuksia tunnistettiin 
vuoden 2012 tavoin 14 prosentissa esityksiä. Alueke-
hitykseen kohdistuvia vaikutuksia tunnistettiin vuonna 
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2012 vain kolmessa prosentissa esityksiä samoin kuin 
vuonna 2005. Vuoden 2009 vastaava osuus oli kuusi 
prosenttia. Tietoyhteiskuntaan kohdistuvia vaikutuksia 
tunnistettiin myös kuudessa prosentissa esityksiä, kun 
taas vuonna 2009 niitä arvioitiin viidessä ja vuonna 
2005 ainoastaan yhdessä prosentissa esityksiä. 
Kokonaisuudessaan kansalaisiin kohdistuvien 
vaikutusten arviointi on pysynyt kohtalaisen samalla 
tasolla vertailuvuosina. Vuonna 2005 54 prosentissa ja 
vuonna 2009 56 prosentissa hallituksen esityksiä21 tun-
nistettiin jokin seuraavista vaikutuslajeista: vaikutukset 
kotitalouksiin, kansalaisten asemaan, työllisyyteen ja 
työelämään, tasa-arvoon, yhdenvertaisuuteen, lapsiin/
nuoriin sekä sosiaali- ja terveysvaikutuksia. Vuonna 
2012 jotakin näistä vaikutuksista arvioitiin 57 prosen-
tissa esityksistä, joten pientä kehitystä on tässä suh-
teessa havaittavissa, vaikka huomattavassa osassa 
esityksiä näitä vaikutuksia ei edelleenkään arvioida.
6.5 Kielteisten vaikutusten tunnistaminen
Seuraavasta taulukosta 3 ilmenee vaikutuslajit, joissa 
on tunnistettu eniten kielteisiä vaikutuksia. Kielteisiksi 
vaikutuksiksi on katsottu ne yksittäisetkin vaikutukset, 
jotka on tuotu esityksissä ilmi, ja ovat luettavissa kieltei-
siksi. Tällaisia vaikutuksia ovat esimerkiksi kustannus-
ten nousu ja lisäresurssien tarve. Vaikutukset on otettu 
huomioon siitä näkökulmasta, kun ne on esityksissä 
ilmaistu. Muiden kuin taulukossa esiteltyjen vaikutus-
lajien kielteiset arviot ovat niin yksittäisiä, ettei niitä ole 
mielekästä tässä yhteydessä eritellä. Vuonna 2012 
useimmiten eli yli kolmanneksessa esityksiä kielteisiä 
vaikutuksia tunnistettiin suhteessa julkistalouteen. 
Vuoteen 2005 nähden niiden tunnistaminen vaikuttaisi 
vähentyneen, mikä on linjassa sen tulkinnan kanssa, 
että sääntelyllä olisi tavoiteltu vuonna 2012 säästöjä 
vuosia 2005 ja 2009 enemmän. Vuonna 2012 lähes 
yhtä usein tunnistettiin kielteisiä vaikutuksia viran-
omaisten toimintaan. Niiden tunnistaminen vaikuttai-
sikin vähitellen lisääntyneen. Kielteisten kotitalouteen 
kohdistuvien vaikutusten tunnistaminen on puolestaan 
vaihdellut hieman vuosittain, mutta niitä on havaittu eni-
ten vuonna 2012. Työllisyyteen ja työelämään kohdis-
tuvien kielteisten vaikutusten tunnistaminen vaikuttaisi 
lisääntyneen hieman aiemmista vuosista.
21 Vuoden 2009 osalta on esitetty, että 52 prosentissa ei ole arvioitu mitään kansalaisiin kohdistuvista vaikutuksista. Tässä 
tutkimuksessa käytettyjä laskentaperiaatteita noudattaen tuo osuus on ollut aiemmassa tutkimuksessa käytetyllä aineistolla 
46 prosenttia. Yhdenmukaistetulla aineistolla, johon tämän raportin tulokset perustuvat, tuo luku on 44 prosenttia.
Taulukko 3 Kielteisten vaikutusten tunnistaminen vuosina 2005, 2009 ja 2012
7   Yhteenveto 
Raportissa on tarkasteltu lainvalmistelun ulottuvuuksia 
ja vaikutusten arviointia vuoden 2012 hallituksen laki-
esityksissä. Vuonna 2012 hallitus antoi eduskunnalle 
kaikkiaan 205 hallituksen esitystä. Tarkastelun kohtee-
na on niistä lakiehdotuksia sisältävät 197 esitystä. Ai-
neistosta esitetään suoria jakaumia ja niihin perustuvia 
päätelmiä koskien esitysten taustoja, tavoitteita ja vai-
kutusarviointeja sekä valmistelun organisointimuotoa. 
Tuloksia verrataan soveltuvin osin vastaaviin tietoihin, 
joita on kerätty aiemmissa tutkimuksissa (aineistona 
hallituksen esitykset vuosilta 1994, 1998 ja 2009). 
Lisäksi vertailuaineistoksi on kerätty tietoja vuoden 
2005 hallituksen esityksistä. 
Yksi keskeinen havainto vuoden 2012 hallituksen 
lakiesityksistä tarkasteltaessa on se, että vuonna 
2012 esityksiä annettiin poikkeuksellisen vähän. La-
kiehdotusten ja pykälien määrä on esityksissä myös 
vähentynyt kolmen vuoden takaiseen tilanteeseen 
verrattuna. Yhden vuoden perusteella ei voida kui-
tenkaan sanoa, onko kyse pysyvästä muutoksesta vai 
satunnaisesta vaihtelusta. Eri ministeriöiden osuudet 
hallituksen lakiesitysten antajina ovat pysyneet suh-
teellisen vakaina.
Valmistelutapaan liittyvänä keskeisenä havaintona 
oli virkatyön kasvun lisääntyminen vuosien myötä. Työ-
ryhmien osuus perusvalmistelussa on sitä vastoin ollut 
kohtalaisen vähäinen. Esivalmistelevien työryhmien 
osuus on kuitenkin jonkin verran lisääntynyt pitkällä 
aikavälillä, mikä saattaa johtua siitä, että niillä pyritään 
korvaamaan komiteoiden ja toimikuntien vähenemisen 
jättämää ”aukkoa” laajapohjaisessa valmistelussa. Yksi 
tarkasteltu valmistelumuoto oli lisäksi virkatyö yhteis-
työnä, mikä tarkoittaa sitä, että esityksessä on tuotu 
ilmi yhteistyötä (oman hallinnonalan toimijat poislukien) 
N % N % N %
Vaikutukset julkistalouteen 92 41 142 50 73 37
Vaikutukset kansantalouteen 0 0 2 1 1 1
Yritysvaikutukset 38 17 61 22 46 23
Vaikutukset viranomaisten toimintaan 63 28 92 33 69 35
Vaikutukset kotitalouksien asemaan 15 7 14 5 17 9
Vaikutukset työllisyyteen ja työelämään 2 1 4 1 6 3
2005 2009 2012
Outi Saarinen & Kati Rantala & Kaijus Ervasti                                                                   OPTL Verkkokatsauksia 30/2013
16
ilman asetettua valmisteluelintä. Tällöin yhteistyötaho 
on useimmin ollut jokin muu hallinnonala. Vuosien mit-
taan hallinnon ulkopuolisten tahojen osallistuminen yh-
teistyövalmisteluun vaikuttaisi vähentyneen. Kytkökset 
Euroopan unioniin ovat samankaltaiset vuoden 2009 
tilanteeseen nähden. Hieman alle puolessa esityksistä 
oli ylipäätään jonkinlainen kytkentä Euroopan unioniin, 
ja reilussa neljänneksessä sääntelyn varsinaisena 
taustasyynä oli EU. 
Esitysten tavoitteiden osalta suurin ryhmän oli 
kansalliset sisällölliset tavoitteet, joita oli hieman alle 
puolessa esityksistä. EU:n direktiivin tai puitepäätök-
sen voimaansaattaminen oli ensisijaisena tavoitteena 
noin joka kahdeksannessa esityksessä. Sen osuuden 
lisääntyminen tavoitteena on ollut tasaista vuoden 
1994 piikin jälkeen, joskaan samalle tasolle ei olla 
kuitenkaan noustu. Kansainvälinen sopimus oli tavoit-
teena vajaassa viidenneksessä samoin kuin hallinnon 
rationalisointi. Pitkällä aikavälillä merkittävä muutos on 
tapahtunut juuri kansainvälisten sopimusten lisäänty-
misessä. Säästöjä tavoiteltiin ensisijaisesti vajaassa 
kymmenyksessä esityksiä. Niiden osuus on myös 
noussut, mikä heijastelee todennäköisesti taloudellista 
taantumaa. Vaihtoehtoisten sääntelykeinojen arviointi 
on hieman lisääntynyt.
Eri vaikutuslajien huomioon ottaminen on lisään-
tynyt, mutta varsinainen vaikutusten tunnistaminen on 
hieman vähentynyt niiden esitysten osalta, joissa on 
arvioitu kolmea tai useampaa vaikutuslajia. Vuodesta 
2005 voidaan kuitenkin havaita kasvua. Vajaassa 
kymmenyksessä esityksiä ei tunnistettu lainkaan vai-
kutuksia, mikä on samalla tasolla vuoden 2009 kanssa, 
mutta kuitenkin alhaisempi kuin vuonna 2005. Lähes 
kaikissa esityksissä arvioitiin jollain tavalla taloudellisia 
vaikutuksia vuonna 2012.
• Julkistaloudellisia vaikutuksia tunnistettiin hieman 
alle kahdessa kolmasosassa esityksiä. Hieman alle 
kolmanneksessa esityksiä todettiin, että vaikutuksia 
julkistalouteen ei ole. Kyseisiä vaikutuksia ei arvioitu 
lainkaan noin joka kymmenennessä esityksessä. Julkis-
taloudellisten vaikutusten arviointi on yleistynyt pitkällä 
aikavälillä.
• Kansantaloudellisten vaikutusten arviointi on 
lisääntynyt pitkällä aikavälillä, mutta niitä tehdään 
edelleen hyvin harvoin – noin kymmenesosassa esi-
tyksiä.
• Yritysvaikutuksia on arvioitu hieman alle puolessa 
esityksistä. Tällaisten arviointien määrä on lisääntynyt 
pitkällä aikavälillä, mutta vuodesta 2009 niiden arviointi 
on vähentynyt.
• Vaikutuksia kotitalouksiin on arvioitu vain vii-
denneksessä esityksistä eli suhteellisen harvoin. 
Tällaisten arviointien määrä on kuitenkin lisääntynyt 
pitkällä aikavälillä.
Vuonna 2012 viranomaisten toimintaan kohdistuvia 
vaikutuksia on arvioitu kolmessa neljäsosassa esityk-
siä. Pitkällä aikavälillä niiden arviointi on lisääntynyt. 
Vuonna 2012 ympäristövaikutuksia arvioitiin noin 
kymmenesosassa esityksiä. Ympäristövaikutusten ar-
viointi on pysynyt kohtalaisen samalla tasolla vuodesta 
riippumatta. Erilaisia yhteiskunnallisia vaikutuksia 
arvioitiin vuonna 2012 suhteellisen harvoin, mikä on 
havaittu myös aiempien vuosien osalta aiemminkin. 
Sen takia yksittäisten vaikutuslajien lisääntymisestä 
tai vähenemisestä on tämän ryhmän osalta vaikeaa 
tehdä mitään suoria johtopäätöksiä. Kansalaisiin ja 
yksilöihin kohdistuvien vaikutusten arviointi yleisem-
min vaikuttaisi kuitenkin kokonaisuudessaan hieman 
lisääntyneen pitkällä aikavälillä.
Eri vaikutuslajien määrällisissä arvioinneissa on 
vaihtelua suuntaan ja toiseen, joten varsinaisia johto-
päätöksiä niiden suhteen ei pystytä tekemään. Kiel-
teisiä vaikutuksia arvioitiin useimmin julkistalouteen ja 
viranomaisten toimintaan. Pidemmällä aikavälillä kiel-
teisten vaikutusten arviointi on pääasiassa lisääntynyt 
jonkin verran, mitä voidaan pitää positiivisen asiana, 
jos asiaa tarkastelee realistisuuden kannalta.
Eri vuosien vaikutusarviointeja vertailtaessa voi-
daan jossakin määrin havaita ”piikki” vuoden 2009 
kohdalla, koska vaikutusten tunnistaminen on siitä 
hieman vähentynyt. Vuoden 2009 nousua vuoteen 
2005 nähden voitaneen selittää vaikutusten arvioinnin 
ohjeistuksella, joka on tullut valmistelijoiden käyttöön 
vuonna 2007 sekä hallinnon yleisellä panostamisella 
vaikutusarviointien tekemiseen. Mitään erityisen mer-
kittäviä muutoksia ei tämän tarkastelun perusteella 
kuitenkaan voida havaita vuosien 2005 ja 2009 välillä 
eikä toisaalta vuosien 2009 ja 2012 välillä vaikutusten 
arviointien määrällisessä kehityksessä.
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